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Artikulu honetan jasotzen dira Eusko Jaurlaritzaren
Enplegu eta Gizarte Politiketako Sailak agindutako
Euskadiko haur-pobreziaren inguruko txostenak
kaleratu dituen ondorio nagusiak. Hazten ari

den arazo honen inguruan Europan garatu diren
politikak aztertu ostean, bertan aztertzen da
EAEko haur-pobreziaren helmena kuantitatiboki
eta kualitatiboki. Jasotako datuen arabera, hazi
egin dira haurren arteko pobrezia-tasa horiek
krisialdi ekonomikoaren eraginez, baina Estatua
osoki hartuz baino apalagoa da, eta EBn jasotzen
denaren antzeko edo hobeagoak dira datu horiek.
Gutxiengo errentek duten eragin garrantzitsuaz gain,
azterlanaren arabera eraginkortasun gutxiagoa du
beste kolektiboen aldean haur-pobrezia gutxitzeko
gizarte-babeserako euskal sistemak.
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Este articulo recoge las principales conclusiones de
un informe realizado a instancias del Departamento
de Empleo y Politicas Sociales del Gobierno Vasco

en relacion a la pobreza infantil en Euskadi. Tras
analizar las politicas desarrolladas en los paises de
Europa para abordar esta problematica emergente, el
estudio analiza la extension de la pobreza infantil en
la CAPV cuantitativa y cualitativamente. De acuerdo a
los datos recogidos, las tasas de pobreza entre nifios
y nifias ha crecido en Euskadi como consecuencia

de la crisis econémica, pero son inferiores a las del
conjunto del Estado y similares, o incluso mejores,

a las que se registran en la UE. Pese al importante
efecto que el sistema de rentas minimas tiene a la
hora de contenery prevenir la pobreza infantil, el
estudio indica que el sistema vasco de proteccién
social es menos eficaz para reducir la pobreza
infantil que la de otros grupos sociales.
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1. Introduccion y metodologia

La pobreza infantil constituye hoy uno de las priori-
dades basicas en lo que se refiere a la articulacion de
las politicas sociales en la Union Europea. Las institu-
ciones comunitarias, al igual que una buena parte de
los Gobiernos estatales, regionales y locales de la UE,
vienen prestando en los Gltimos afios a este fenémeno
una atencién prioritaria, tanto desde el punto de vista
del desarrollo de politicas de intervencién como desde
el punto de vista de su seguimiento y analisis. En ese
sentido, resulta evidente que en Europa se ha produ-
cido un ‘redescubrimiento’ del fenémeno de la pobreza
infantil, debido, por una parte, al desplazamiento de
los mayores riesgos de pobreza a la poblacién infantil
y juvenil, y, por otra, a la constatacion del impacto que
estas situaciones tienen a corto, medio y largo plazo en
las condiciones de vida de la infancia, en sus expec-
tativas vitales y en sus oportunidades de desarrollo e
integracion. Desde esta perspectiva, la pobreza infantil
se considera no sélo un atentado a los derechos de los
ninos y nifias afectados, sino una amenaza seriaa la
equidad, a la cohesién social e, incluso, a la productivi-
dad futura de las sociedades europeas.

No puede decirse, sin embargo, que en la CAPV esta
cuestion haya sido abordada de forma especifica

o preferente. Si bien muchas de las medidasy las
politicas adoptadas en Euskadi han sido disefiadas
para incidir en los factores que conducen a la pobreza
infantil, puede decirse que las investigaciones y deba-
tes sobre la pobreza o la exclusién social han girado a
menudo sobre otras cuestiones y no se ha dado a las
situaciones de pobreza que padecen los nifios y nifas
la misma prioridad que en otros paises. Con todo, y
como ponen de manifiesto los datos recogidos en este
articulo, la pobreza infantil existe, y resulta necesario,
también en la CAPV, establecer politicas especificas
dirigidas a su prevenci6n y abordaje.

Este articulo recoge las principales conclusiones de
un estudio realizado por el SIIS Centro de Documen-
tacién y Estudios de la Fundacion Eguia-Carega a
instancias del Departamento de Empleo y Politicas
Sociales del Gobierno Vasco, sobre esta problema-
tica. Se trata de uno de los escasos trabajos que
abordan de forma monografica esta cuestion, com-
binando la metodologia cualitativa y la cuantitativa.
Desde el punto de vista metodolégico, el estudio se
ha basado en tres aproximaciones complementarias:

e Poruna parte, y a partir de la bibliografia exis-
tente en el fondo documental del SIIS Centro
de Documentacion y Estudios, se ha realizado
una amplia revision de la literatura europea que
aborda este tema, tanto desde la perspectiva de
su incidencia como de su impacto y de las politi-
cas de intervencién desarrolladas. Si bien ese pri-
mer analisis no se ha centrado en la realidad de
la CAPV, se ha considerado imprescindible para,
por una parte, contextualizar la situacién vasca
en el marco europeo y, sobre todo, para conocer
el abordaje que en esos paises se hace de este
fenémeno y valorar sus resultados.

e Ensegundo lugar,y a partir de las fuentes esta-
disticas disponibles (particularmente la Encuesta
de Pobreza y Desigualdades Sociales [EPDS] y
la Estadistica de Demanda de Servicios Sociales
[EDDS], ambas elaboradas por el Departamento
de Empleo y Politicas Sociales del Gobierno
Vasco), se ha realizado un exhaustivo analisis
cuantitativo de la situacion en el Pais Vasco, tanto
en lo que se refiere a la incidencia de la pobreza
infantil como en su evolucion, los principales
factores de riesgo o colectivos afectados, y en su
impacto. También se ha analizado de forma muy
detallada la capacidad que el sistema de protec-
cion social existente en la CAPV —tanto a escala
estatal como autonémica- tiene para reducir la
pobreza infantil y para paliar sus consecuencias.
Si bien este andlisis se ha centrado fundamental-
mente en la situacion vasca, se ofrecen también
algunos datos comparativos con la situacién en
los paises de la UE.

e Por (ltimo, y en la linea de las aproximacio-
nes que se realizan al fendmeno de la pobreza
infantil en otros paises de Europa, se ha recurrido
también a un enfoque cualitativo para el estudio
de esta cuestion. Para ello, se han realizado una
veintena de entrevistas con familias —incluyendo
a sus hijos/as— que viven en situaciones de
riesgo de pobreza, tres grupos de discusién con
profesionales y expertos que trabajan en contacto
directo con la infancia en Euskadi, y dos grupos
de discusion con nifos, nifias y adolescentes de
otros tantos colegios vascos. Esta aproximacion
cualitativa ha servido para, por una parte, dar voz
a las personas afectadas por estas situacionesyy,
por otra, recabar la opinién de los agentes mas
directamente implicados en relacion a la inci-
dencia de la pobreza, su evolucién y su impacto,
asi como en lo referente a la efectividad de las
politicas sociales desarrolladas.

El andlisis realizado en este estudio permite extraer
algunas conclusiones de interés sobre al menos a
cinco cuestiones de importancia: la incidencia de la
pobreza infantil en Euskadiy los grupos o perfiles
mas afectados por ella; el impacto que las situacio-
nes de pobreza tienen a corto, medio y largo plazo
en las condiciones de vida de los nifios y nifias
pobres; la situacion de la CAPV en relacion al Estado
espaifoly la Unidn Europea; la eficacia y la eficiencia
del modelo de proteccion social vasco en cuanto a
la reduccion de la pobreza infantil; y, finalmente,

la definici6n de las politicas desarrolladas en otros
paises de nuestro entorno para la prevencion y el
abordaje de la pobreza infantil.

Los redactores del articulo quieren agradecer la colabo-
racién del Organo Estadistico Especifico del Depar-
tamento de Empleo y Politicas Sociales del Gobierno
Vasco en el andlisis de los datos estadisticos, la parti-
cipacion de los profesionales y expertos en los grupos
de discusion y, muy particularmente, la ayuda prestada
por los padres, madres, nifios, nifias y adolescentes
que han accedido a ser entrevistados para la realiza-
cion del informe en que se basa este articulo.



2. Incidencia de la pobreza infantil en
Euskadi y principales grupos de riesgo
afectados

2.1. La infancia como grupo de riesgo frente a la
pobreza

De acuerdo a la EPDS, un total de 33.864 menores de
14 anos viven en Euskadi en una situacion de riesgo
de pobreza de mantenimiento?, lo que representa el
11,8 % de esa poblacién. En torno a otros 30.000 (el
10,5 %) viven en una situacion de ausencia de bienes-
tar, con lo que el porcentaje de nifios/as en riesgo de
pobreza o en ausencia de bienestar alcanza el 22,3%
del total. El 77,7 % restante vive en una situacién de
bienestar. Pese a la gravedad de la actual crisis, la
tasa de riesgo de pobreza de mantenimiento infantil
estd por debajo de la registrada en 1996 y en una
linea s6lo algo superior a la de 2000. Otro de los
elementos sustancialmente distintos de la situacion
en 2012 es la continua reduccion en el porcentaje de
menores en situacion de ausencia de bienestar, lo

que lleva a una estabilizacién —en términos histérica-
mente altos— de la poblacién infantil en situacion de
bienestar desde el punto de vista de la dimension de
mantenimiento. En otras palabras, al menos desde
2004, estan creciendo fuertemente las situaciones de
pobreza infantil y, un poco mas ligeramente, las de
bienestar, reduciéndose por el contrario el peso de
quienes estan en una situacion intermedia, de ausen-
cia de bienestar, mas cercana a la precariedad.

En lo que se refiere a las situaciones de pobreza real,
se observa un aumento parecido al registrado por los
indicadores de pobreza de mantenimiento entre la
poblacién infantil. Comparada con 2008, la situacién
en 2012 se caracteriza por:

e Unaumento del 30% en las tasas de pobreza real
(similar, por otra parte, al que esta tasa experi-
menta en el conjunto de la poblacién).

e Un crecimiento en el porcentaje de personas
afectadas por otras formas de ausencia de
bienestar.

Grafico 1. Evolucion de la situacion de la poblacion menor de 14 aiios en la escala pobreza - bienestar de mantenimiento.
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Fuente: EPDS 2012, con indicadores ajustados (base 2012).

* La estadistica oficial sobre pobreza que se realiza en la CAPV
desde hace casi treinta afos -la Encuesta de Pobreza y Desigualda-
des Sociales (EPDS)- se diferencia de otros enfoques al establecer
el umbral de pobreza en funcidn de la percepcion subjetiva de la po-
blacion respecto a los ingresos minimos necesarios para cubrir las
necesidades basicas. En el caso de las situaciones de pobreza, la
EPDS distingue entre pobreza de mantenimiento, pobreza de acumu-
lacién y pobreza real. La pobreza de mantenimiento hace referencia
a aquellas formas de pobreza relacionadas con una insuficiencia de
ingresos o de rentas para abordar las necesidades ordinarias, esto es,
aquellas a las que debe hacerse frente a corto plazo. En términos con-
cretos, en cuanto a su significado real en la vida cotidiana, la pobreza
de mantenimiento hace referencia a una situacién de insuficiencia de
recursos econdémicos para abordar, a corto plazo, la cobertura de las
necesidades basicas, particularmente las relacionadas con los gastos
de alimentacion, vivienda, vestido y calzado. Dentro de la dimension

de mantenimiento, la EPDS distingue entre las situaciones de pobreza
y las de ausencia de bienestar, situdndose en 2012 —para una familia
de 4 miembros encabezada por una persona menor de 45 anos— el
umbral de pobreza en unos 1.500 euros, y el de ausencia de bienes-
tar, en 1.970 euros. La pobreza de acumulacién se asocia a la incapa-
cidad de la poblacién para acceder a bienes de consumo duradero
necesarios para mantener a medio y largo plazo unas condiciones de
vida adecuadas, y una minima seguridad econémica para afrontar el
futuro. La pobreza de acumulacion tiene que ver, por tanto, con los
recursos patrimoniales, y no con los ingresos; tiene ademas una di-
mension mas estructural que la pobreza de mantenimiento, que es
de naturaleza esencialmente coyuntural. Finalmente, la pobreza real
recogeria, en exclusiva, aquellas circunstancias en las que las situa-
ciones de riesgo de insuficiente cobertura de las necesidades basicas
que aparecen en una u otra de las distintas dimensiones de la pobre-
za (mantenimiento y acumulacion) no se encuentran suficientemente
compensadas en la vida cotidiana de la poblacion, de forma que sea
posible acceder a un nivel minimo de bienestar, ajeno a la experiencia
de la pobreza.
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e Unincremento muy importante (21%) de la
poblacién infantil en situacién de bienestar
completo, es decir, que no presenta carencias en
términos de ingresos (mantenimiento) o acumu-
lacion (patrimonio). Mas que una disminucién
generalizada de las tasas de bienestar infantil,
se observa, por tanto, una mayor polarizacién
entre quienes estan en una posicion de bienestar
y quienes estan en una situacion de riesgo de
pobreza, reduciéndose claramente el peso de la
franja intermedia.

Las situaciones de privacion (definidas por caren-

cias en aspectos como la alimentacién, el ocio o el
equipamiento de la vivienda) afectan a un porcentaje
relativamente alto de la poblacion infantil: el 11% de
los nifios/as menores de 14 afos viven en hogares

que han experimentado problemas relacionados con

la alimentacién; el 16 %, en hogares que no cubren en
absoluto sus necesidades de ocio; y el 9%, en hogares
que han pasado frio durante el invierno. Desde el punto
de vista evolutivo, la incidencia de estas y otras proble-
maticas conexas ha experimentado un incremento muy
sustancial en relacién a 2008, alcanzandose en 2012
—en los diversos indicadores analizados— los valores
mas elevados de toda la serie analizada.

Tabla 1. Evolucion de diversos indicadores de privacion de la
poblacion menor de 14 afios. CAPV, 1996-2012 (%)

Problemas i f;;blea rstura Recurso a Frio
de . prendas de | durante el
alimentacion neceSIdedes segunda mano | invierno
de ocio
1996 - 9,0 7,2 4,6
2000 4,7 9,9 6,4 6,5
2004 9,7 15,0 9,8 8,3
2008 7,0 11,7 5,2 3,7
2012 11,0 16,5 11,8 9,3

Fuente: EPDS 2012.

¢Estan los nifos/as mas expuestos que el resto de

la poblacion al riesgo de pobreza? En Euskadi, como
ocurre en los demas paises de Europa, las tasas de
pobrezay privacion, sea cual sea el indicador que se
utilice, son mas elevadas entre la poblacion infantil
que entre la poblacion adulta o mayor. Ademas, se
observa que desde el inicio de la crisis el deterioro
de la situacion ha sido mas notorio entre los menores
de 14 afios que entre el conjunto de la ciudadania. En
ese sentido, si bien la pobreza se ha incrementado
desde 2004 para todos los grupos de edad, la distan-
cia que separa las tasas de pobreza de la poblacién
infantil de las del conjunto de la poblacion ha ido
creciendo con el tiempo.

La Tabla 2 recoge para 2012 los indicadores basicos
de pobrezay privacion?, diferenciando, para cada

2 En esta tabla se incluyen, ademas de los indicadores derivados
de la metodologia EPDS, los derivados del sistema de medicién de la

8

uno de ellos, el valor correspondiente al conjunto de
la poblacién y a los nifios/as menores de 14 afios.

La tabla muestra claramente que, para todos los
indicadores analizados, los indicadores son mas
negativos en el caso de la poblacién infantil, siendo
los indicadores mas graves de pobreza —pobreza
grave, pobreza de acumulacién y pobreza real- los
que registran una mayor diferencia. Asi, por ejemplo,
elindicador de pobreza real de la poblacién menor
de 14 afios equivale al 179 % del indicador correspon-
diente al conjunto de la poblacién.

Tabla 2. Indicadores de pobreza relativos a la poblacion
menor de 14 aios y al conjunto de la poblacion.
CAPV, 2012 (%)

Conjunto
< 14 aiios dela Diferencia

poblacion
Riesgo de pobreza Eurostat
(60% mediana) 15,8 15:4 102,6
Pobreza Eurostat
(40 % mediana)* 59 35 1686
Pobreza de mantenimiento 1.8 161.6
EPDS B 73 s
Pobreza de acumulacion 26 . 18
EPDS , 4 5:7
Pobreza real EPDS 9,5 5,3 179,2
Percepcion subjetiva de
pobreza 4o 3,0 146,7
Problemas de alimentacién 11,0 77 143,4
No cobertura de las 16 122 124.8
necesidades de ocio 5 3 4
Recurso a prendas de
segunda mano 1.8 7 1657
Frio durante el invierno 9,3 8,3 112,2

*El dato se refiere a la poblacién menor de 18 afios.
Fuente: Elaboracion propia a partir de la EPDS 2012.

En lo que se refiere a la evolucion a lo largo de los
altimos cuatro anos, la variacion de los indicadores
de cada grupo apunta en el mismo sentido: si bien es
cierto que el indicador de riesgo de pobreza del 60 %
ha descendido en la poblacién menor de 14 afios,
mientras que ha crecido ligeramente en el conjunto
de la poblacién, y que el indicador de pobreza de
mantenimiento ha aumentado de forma ligeramente
mas acusada en el conjunto de la poblacién que entre
los menores de 14 afos, en todos los demas casos el
deterioro de la situacion ha sido mas notorio entre
los menores de 14 afios que entre el conjunto de la
ciudadania.

pobreza utilizado por las instituciones europeas. En ese enfoque, la
pobreza severa se define como la disposicion de ingresos inferiores
al 40% de la renta mediana por persona equivalente (en 2012, 1.160
euros para una familia de 4 miembros), mientras que la pobreza re-
lativa se define como la disposicion de ingresos inferiores al 60 % de
la renta mediana equivalente (en 2012, 1.740 euros al mes para una
familia de 4 miembros).



Tabla 3. Variacion de los indicadores de pobreza entre la
poblacion menor de 14 aiios y el conjunto de la poblacion.
CAPV, 2008-2012 (%)

<14 Conjunto
afos L2 "‘3,
poblacion
Riesgo de pobreza Eurostat (60 % mediana) -6,0 4,1
Pobreza Eurostat (% 40 mediana)* 43,9 12,9
Pobreza de mantenimiento EPDS 26,9 28,1
Pobreza de acumulacion EPDS 44,4 -6,7
Pobreza real EPDS 30,1 26,2
Percepcion subjetiva de pobreza 131,6 42,9
Problemas de alimentacién 57,8 35,1
No cobertura de las necesidades de ocio 40,8 30,7
Recurso a prendas de segunda mano 126,2 91,9
Frio durante el invierno 151,7 102,4

*El dato se refiere a la poblacion menor de 18 afios.
Fuente: Elaboracion propia a partir de la EPDS 2012.

La situacién en 2012 se deriva, en cualquier caso, de
una légica que se inicia mas atras. El Grafico 2 indica,

por una parte, que la pobreza infantil es, desde al
menos 1996, mas elevada que la del conjunto de la
poblacién y que si ambas tasas fueron convergiendo
poco a poco entre 1996 y 2004, a partir de ese afio la
diferencia se ha incrementado3. En la actualidad, la
tasa de pobreza en los menores de 14 afos equivale
al 161 % de la tasa correspondiente al conjunto de la
poblacién.

Por ello, y desde el punto de vista de la distribu-
cion del conjunto de las personas en situacion de
pobreza, cabe destacar el creciente protagonismo de
la infancia como principal grupo de riesgo, al menos
desde el punto de vista del andlisis intergeneracio-
nal. Si en 2000 los mayores de 65 afios represen-
taban el 27 % de ese grupo, en 2012 apenas llegan
al 12 %. Los menores de 14 afios por su parte, han
pasado de suponer el 14 % de todas las personas en
riesgo de pobreza de la CAPV a representar el 21%.
El mayor cambio, en cualquier caso, se observa si se
tiene en cuenta que, en 2000, el 39 % de las perso-
nas en situacion de pobreza era menor de 35 afios,
mientras que en 2012 superan el 50 %. El perfil de la
pobreza en Euskadi es, por tanto, en 2012, mayorita-
riamente infantil y juvenil.

Grafico 2. Evolucion de la tasa de pobreza de mantenimiento del conjunto de la poblacion y de la poblacion menor de 14

anos, y diferencia entre la tasa infantil y la global (tasa global = 100). CAPV, 1996-2012 (%)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la EPDS 2012.

3 La desconvergencia a partir de 2004 entre las tasas de pobreza
infantil y las generales puede deberse a que en Euskadi la crisis ocu-
pacional se adelanta a los momentos previos a la crisis financiera. El
Censo del Mercado de Trabajo de 2007 ya detecta, en este sentido,
la caida de la ocupacién en la mayor parte de las ramas industriales
(salvo la del metal), asi como entre la poblacién inmigrante extranje-
ra. Este aspecto es probablemente clave en el repunte, en 2008, de
la tasa de riesgo de pobreza de mantenimiento infantil, teniendo en
cuenta que éste es un colectivo con mas hijos/as por término medio.
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Gréfico 3. Evolucion de la distribucion de las personas en situacion de pobreza de mantenimiento, por grupos de edad.

CAPV, 1996-2012 (%)

100
80 9,1
11,
70 4 11,4
60 10,3 12,7
16,3
50 14,2 77
12,4
40
13,8 171
30 , 13,1
20 12,3
— 13,3 13,7
10
— 21,5
I - EN En
1996 2000 2004 2008 2012
I <1 aiios
14-24 afos
25-34 ahos
I 3544 afios
45-54 afios
55-64 anos
_ » 64 afios

Fuente: EPDS 2012, con indicadores ajustados (base 2012).

Los elementos que se acaban de citar —incremento de
las tasas de pobreza infantil, situacién cada vez mas
desfavorecida de la infancia frente a otros grupos de
poblacién, y creciente protagonismo de la infancia
como principal grupo de riesgo en lo que se refiere

a la pobreza- justifican, sin duda, la necesidad de
adoptar politicas especificamente centradas en esta
cuestion, taly como han hecho la mayor parte de los
paises de nuestro entorno.

2.2. Principales grupos de riesgo

En lo que se refiere a los grupos de riesgo mas afec-
tados, los datos ponen de manifiesto con claridad
que la situacion mas desfavorecida corresponde

a los nifios y nifias pertenecientes a familias inmi-
grantes, con tasas de pobreza real del 41 %, frente
al 4,6 % de las autoctonas (cuyas tasas de riesgo,
por otra parte, apenas han variado durante la crisis
y son sensiblemente mas bajas que a mediados de
los afos noventa). También resultan particularmente
afectadas las familias monoparentales (32 %) y las
numerosas (25 %).

El Gréfico 4 recoge la evolucion del indicador de
pobreza real para cada uno de estos grupos. Si

bien la evolucion es, para algunos de ellos, un

tanto erratica —debido al reducido niimero de casos
recogidos en la encuesta—, se observan con nitidez
al menos dos elementos importantes. Por una parte,
la contencion de las situaciones de pobreza en el
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caso de las familias de nacionalidad espafiola, cuya
tasa de pobreza real apenas crece durante la crisis y
se mantiene estable entre 2004 y 2012, en niveles,
ademas, muy inferiores a los registrados a mediados
de los afios noventa e incluso en el afio 2000. Ocurre
exactamente lo contrario en el caso de las familias
inmigrantes: sus tasas de pobreza real no sélo no

se han mantenido estables, sino que han crecido de
forma constante y pronunciada, pasando de un 17 %
en 2000 —cuando su presencia en la sociedad vasca
era testimonial- a un 41% en la actualidad, cuando
han alcanzado un peso demografico mucho mas
importante. S6lo entre 2004 y 2008, el incremento
en la tasa de pobreza real de este grupo ha sido del
25 %. La evolucién de las familias monoparentales y
numerosas es menos clara, pero en ambos casos se
produce un incremento en la incidencia de la pobreza
real desde 2004 o, en lo concerniente a las primeras,
desde 2000.

Si resulta, por tanto, evidente la influencia de los
factores sefialados en lo que se refiere al riesgo de
pobreza infantil, también lo es el relativo a la posi-
cién de los progenitores en el mercado de trabajo.
En lo concerniente a la pobreza de mantenimiento,
por ejemplo, las tasas de pobreza son inferiores a
la media en las familias en las que hay al menos
un trabajador estable. Sin embargo, llegan al 10 %
cuando en la familia hay alguna persona desem-
pleaday alcanzan tasas elevadisimas, de casi el
80 %, en las familias en las que todos los activos
estan en paro.




Tabla 4. Indicadores de pobreza y privacion por tipo de grupo familiar. CAPV, 2012 (%)

Unidades sin Unidades familiares con al menos una persona menor de 14 afios
menores de 14
aios Todas Nac. espaiiola | Nac. extranj. Monop. Numerosas

Riesgo de pobreza Eurostat (60 %
mediana) 15,4 15,2 10,5 54,3 38,0 31,5
Pobreza de mantenimiento EPDS 5,6 10,7 6,8 43,0 33,5 25,4
Pobreza de acumulacién EPDS 0,8 2,7 2,2 6,5 10,7 7.9
Pobreza real EPDS 3,7 8,5 4,6 41,3 32,6 25,3
Problemas de alimentacion 6,0 11,3 6,7 50,0 39,4 23,9
No cobertura de las necesidades de ocio 11,9 15,6 11,4 50,4 50,2 35,2
Recurso a prendas de segunda mano 4,7 11,8 6,8 52,9 30,2 22,1
Frio durante el invierno 8,0 8,8 4,8 42,2 32,4 18,1

Fuente: EPDS 2012.

Grafico 4. Evolucion de la incidencia de las situaciones de pobreza real por tipo de grupo familiar. CAPV, 1996-2012 (%)
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Fuente: EPDS 2012, con indicadores ajustados (base 2012).

Tabla 5. Indicadores de pobreza y privacion por tipo de grupo familiar. CAPV, 2012 (%)

Unidades familiares con al menos una persona menor de 14 afios
Unid‘ades . Activas, Activas, Activas,
sin Activas, . .
todas paradas u paradas u Activas, Sin
menores todas
d y Todas e ocupadas, ocupadas, ocupadas, todas personas
€14 anos p alguna alguna ninguna paradas activas
estables

estable estable estable
Riesgo de pobreza Eurostat
(60% mediana) 15:4 15,2 5:4 83 24,7 36,0 84,5 73,8
Pobreza de mantenimiento EPDS 5,6 10,7 3,0 0,7 10,5 30,2 79,7 65,5
Pobreza de acumulacién EPDS 0,8 2,7 0,1 0,0 4,1 94 24,5 0,0
Pobreza real EPDS 3,7 8,5 1,1 0,2 4,9 30,4 72,3 65,1
Problemas de alimentacién 6,0 11,3 3,5 yan 17,3 35,1 56,7 33,9
No cobertura de las necesidades
de ocio 11,9 15,6 6,2 13,5 23,2 35,6 733 68,5
Recurso a prendas de segunda 47 1.8 4 8,5 121 5,6 52,9 40,6
mano
Frio durante el invierno 8,0 8,8 2,7 3,3 14,1 30,3 45,6 28,4

Fuente: EPDS 2012.

11

Pobreza infantil en Euskadi

UAN 54

REITZ

ya

ABENDUA:-DICIEMBRE 2013



SIIS Centro de Documentacion y Estudios

REITZUAN 54

Z

ABENDUA-DICIEMBRE 2013

Todo ello hace que el colectivo de nifios/as pobres
tenga, en la CAPV, unas caracteristicas muy determi-
nadas: el 53 % de todos los nifios y nifias pobres son
hijos/as de personas de nacionalidad extranjera, el
36 % viven en hogares monoparentales, y el 52 %, en
hogares en los que todos los adultos estan en paro.
Este dato revela la necesidad de una reflexion amplia
sobre la cobertura econémica al desempleo en
presencia de menores en el hogar, un factor al que se
presta una escasa atencion en la proteccién general
al desempleo. La correlacion entre inmigracion, paro
y pobreza infantil parece, por otra parte, evidente.

2.3. Elimpacto de la pobreza infantil en las
condiciones de vida de la poblacion afectada

En lo que se refiere al impacto de las situaciones de
pobreza sobre las condiciones de vida de la pobla-
cion infantil, el repaso de la literatura realizado ha
puesto de manifiesto en qué medida este fendmeno
afecta a las condiciones materiales de vida de estos
niflos y nifas, a su bienestary a sus perspectivas de
desarrollo futuro.

¢Afecta la pobreza a la escolarizacion de los nifios

y ninas que la sufren? De acuerdo a los datos de la
EDDS, para 2010, el 88 % de los/as nifios/as que
viven en una situacion de privacion (equiparable

a la pobreza) no experimentan ningln problema

en su escolarizacion, con lo que podria pensarse
que las situaciones de pobreza sélo tienen un
impacto débil en la problematica escolary que la
mayoria de la infancia en situacion de pobreza o
privacién no experimenta problemas derivados de su
escolarizacion. Sin embargo, se observa también que
el porcentaje de menores provenientes de familias
en situacion de privacion que sufren algin problema
—el 10,8 % en 2010- duplica el correspondiente a
quienes provienen de familias que no experimentan
situaciones de privacion, con lo que el impacto dife-
rencial relativo a esta cuestion resulta evidente.

Del mismo modo, sélo el 4,5% de los/as nifios/as
de 6 a 16 afios que viven en familias en situacion de
privacion refieren algin tipo de problema de escola-
rizacion, frente al 95,5 % que no declaran problema
alguno. Entre quienes no experimentan situaciones
de privacion, la incidencia de estos problemas es sig-
nificativamente menor, apenas del 1,4 %. Asi pues,
puede decirse que si bien la inmensa mayoria de la
infancia en situacién de pobreza no sufre problemas
de integracion escolar, el riesgo de padecerlos es
casi tres veces mayor que entre los nifios y nifias que
no viven situaciones de privacién o pobreza.

Por Gltimo, cabe destacar que la incidencia de deter-
minadas situaciones de privacién entre las familias
en situacion de pobreza es muy elevada. Asi, por
ejemplo, casi el 80 % de estos/as nifios/as viven en
familias que han tenido que reducir gastos basicos,
frente al 22 % del conjunto de la poblacion; el 50 %
presenta problemas de alimentacion, frente al 11%
del total; el 43 % reside en hogares con impagos o
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atrasos, frente al 9 % del total; y el 44 % ha pasado
frio durante el Gltimo invierno, frente al 9 % del con-
junto de la poblacién infantil (Tabla 7).

Tabla 6. Incidencia de los indicadores de privacion en la
dimension de ingresos/mantenimiento para la poblacion
menor de 18 afios, segiin posicién en la escala pobreza /
bienestar de mantenimiento. CAPV, 2012 (%)

Método EPDS ajustado

Indicadores

Pobre Au.senua de Bienestar | Total

bienestar

Necesidad de reducir 8.6 s 10 222
gastos basicos 7% 487 o ’
No cubre en la
actualidad los gastos 39,7 24,8 1,9 8,6
basicos
Pr.oblemas”graves de 20,6 157 2.6 6,0
alimentacion
Problemas muy graves 02 3.0 o o
de alimentacion 30, 3 3 5
Total problemas de
inseguridad 50,8 287 2.9 11,0
Han sentido hambre 25,4 7.5 0,5 41
No comida proteinica
al menos cada dos 26,7 12,3 1,2 5,3
dias
Impagados o atrasos
en el pago (alquileres,
créditos, hipotecas, 43:5 22,4 2,6 94
recibos)
Cortes de suministro s 10.2 10 s
(agua, luz, teléfono) 9,9 ’ ’ &
Embargo de bienes 3,0 2,2 0,4 0,9
Venta de propiedades,
cambio de vivienda o 3,0 3,0 0,3 0,9
de colegio
Recurso a prendas de 6 2 1
segunda mano 46,7 9,9 3,7 3
Frio en casa en el o 16
Gltimo invierno 4 3 33 9:3

Fuente: EPDS 2012.

Los datos de la tabla ponen de manifiesto en qué
medida algunas situaciones (necesidad de reducir
los gastos basicos, problemas de alimentacion,
impagados, cortes de suministro) afectan a una parte
muy importante de los nifios y nifias que viven en
situaciones de pobreza de mantenimiento. La tabla
también da a entender que las situaciones de riesgo
de pobreza —en este caso, medidas mediante el indi-
cador EPDS de riesgo pobreza de mantenimiento— se
traducen con mucha frecuencia en situaciones claras
de carencia, y que las condiciones de vida de estos
nifos y nifias distan de las que experimentan el resto
de los/as nifios/as de su edad. Asi, por ejemplo, la
imposibilidad de acceder a alimentos con proteinas
al menos cada dos dias afecta al 26 % de los nifios y
ninas en situacion de pobreza, frente al 5% del total.

4Como se ha sefialado, es importante recordar que las preguntas
referidas a la alimentacion en la EPDS afectan al conjunto del hogary
no recogen la distribucién interna de recursos.



A la hora de interpretar estos datos, es necesario
tener en cuenta, en cualquier caso, que los indi-
cadores de privacién reflejan lo ocurrido en algiin
momento a lo largo de todo el Gltimo afio y pueden,
por tanto, reflejar situaciones puntuales. Cierta-
mente, los datos muestran la extrema precariedad
de algunos colectivos, pero también, como se vera
mas adelante, el impacto del sistema de ayudas en
la mejora de su situacion. En efecto, si casi un 80 %
de estas personas se ven forzadas a reducir gastos
basicos, los problemas muy graves de alimentacién
se reducen al 30 %. En ese sentido, a la vista de

las diferencias con los colectivos en situacion de
bienestar, el papel corrector del sistema de garantia
de ingresos parece fuera de toda duda, tal y como se
sefiala en detalle en las paginas siguientes.

Por otra parte, si se compara a la poblacion pobre
menor de edad y a la mayor de edad se observa que,
en todos los indicadores, las condiciones de vida son
peores en el caso de los/as nifios/as y jovenes. En
efecto, estando ambos grupos en una situacion de
pobreza de mantenimiento, la incidencia de practi-
camente todas las variables consideradas —salvo la
venta de propiedades y el embargo de bienes— es
mayor entre los menores, siendo a veces la diferencia
muy elevada (la prevalencia de haber sentido hambre
entre la poblacién infantil pobre, por ejemplo, casi
duplica la que registra la poblacion adulta pobre).

Tabla 7. Incidencia de algunos indicadores especificos de
privacion en la dimensién de ingresos/mantenimiento en la
poblacion pobre, por grupos de edad. CAPV, 2012 (%)

<18 aiios | » 18aios
Necesidad de reducir gastos basicos 78,6 65,0
No cubre en la actualidad los gastos 5
basicos 397 95
Problemas graves de alimentacion 20,6 20,4
Problemas muy graves de alimentacién 30,2 22,3
Total problemas de inseguridad 50,8 42,8
Han sentido hambre 25,4 13,2
No comida proteinica al menos cada dos
di 26,7 23,1
fas
Impagados o atrasos en el pago 43,5 30,6
Cortes de suministro (agua, luz, teléfono) 19,9 11,7
Embargo de bienes 3,0 4,7
Venta de propiedades, cambio de vivienda
o de colegi 3.0 47
gio
Recurso a prendas de segunda mano 46,7 28,9
Frio en casa en el Gltimo invierno 44,0 30,0

Fuente: EPDS 2012.

Desde una perspectiva mas cualitativa, de los grupos
de discusion y las entrevistas realizadas cabe extraer
las siguientes conclusiones en relacion al impacto

de la pobrezay de la actual crisis econémica en las
condiciones de vida de los/as nifios/as en situacion
o riesgo de pobreza:

e Los grupos de discusion realizados con los
profesionales valoran negativamente la situacion,
y puede decirse que existe un consenso amplio
sobre los graves efectos que la crisis econdmica
esta teniendo en las familias con menores a su
cargo. Si bien es cierto que el nivel de gravedad
atribuido a la actual coyuntura no era el mismo
en los tres grupos de discusion —el diagnéstico
parecia mas preocupante en Bizkaia que en los
otros dos territorios—, la practica totalidad de las
personas participantes en ellos afirman que la
crisis esta teniendo consecuencias muy graves en
las condiciones de vida de los nifios y nifias, de
tal forma que ciertas carencias graves empiezan
averse, al menos en determinadas zonas, como
relativamente habituales.

e Por su parte, las entrevistas a las familias han per-
mitido valorar de forma mas directa las carencias
y problemas a los que se enfrentan estas fami-
lias, y en qué medida la pobreza afecta a la vida
cotidiana de estos nifios y nifias. Si bien es cierto
que, en general, la valoracion que hacen los/as
nifios/as es menos negativa que la de sus padres
y madres —debido probablemente a que, por su
edad, no son plenamente conscientes de su situa-
ciébny a que en ocasiones carecen de elementos
para comparar—, los testimonios recogidos ponen
de manifiesto las dificultades a las que se enfren-
tan estas familias a la hora de ofrecer a sus hijos/
as unos minimos niveles de bienestar.

3. La pobreza infantil vasca en perspectiva
comparada

En términos comparativos, es importante sefialar
que las tasas de pobreza entre la poblacién menor
de 18 afios son en Euskadi muy inferiores a las

que se registran en el resto de las comunidades
auténomas espafolas. También lo son, de acuerdo a
diversos estudios, los indicadores que miden la inci-
dencia de las situaciones de exclusion social entre
las familias con hijos/as. Asi, si se utilizan umbrales
de pobreza adaptados al coste de la vida de cada
territorio, se observa que las tasas de pobreza son
en la CAPV un 50 % inferiores a las que se registran
en el conjunto de las comunidades autbnomas espa-
folas. Las diferencias respecto a Madrid y Cataluiia,
las comunidades mas parecidas a la vasca en térmi-
nos de historia econémica y social, son igualmente
llamativas.

Cuando los datos de la CAPV se comparan con los del
resto de los paises de Europa, la situacion resulta
algo menos favorable, si bien los resultados depen-
den sensiblemente de la metodologia que se adopte.
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De acuerdo a los datos que recogen las Estadisticas
Comunitarias sobre la Renta y las Condiciones de
Vida (EU-SILC), para los paises de la UE, y la EPDS,
para la CAPV, la situacion vasca podria considerarse
intermedia en el contexto europeo, con tasas muy
similares, aunque algo inferiores, a la media de la
UE15y de la UE27. Sin embargo, desde el punto de
vista evolutivo, las tasas de pobreza han crecido

en los dltimos afios en la CAPV en mucha mayor
medida que en el conjunto de los paises de la UE. Es
importante sefalar ademas que, respecto a la UE, la
situacion de Euskadi es menos favorable en lo que
se refiere a la infancia que en lo que se refiere al
conjunto de la poblacién y, sobre todo, a las per-
sonas mayores. Del mismo modo, si bien en todos
los paises de la UE las tasas de pobreza infantil son
mayores que las correspondientes a las personas
mayores o adultas, en la CAPV esa diferencia resulta
sustancialmente mayor que en los paises de la

UE. Todo ello apuntaria, en primera instancia, a un

disefio menos ‘pro-infantil’, en la CAPV, del grueso de
las politicas de proteccion social.

La situacion cambia de forma importante si la compa-
racion se realiza con una serie de paises considerados
paradigméticos —Francia, Paises Bajos, Reino Unido

y Espafia— utilizando umbrales de pobreza comunes
adaptados al poder adquisitivo de cada territorio. En
ese caso, se observa que Euskadi sélo queda clara-
mente alejada en sus indicadores de pobreza infantil
respecto a los Paises Bajos, siendo su situacion
equiparable, e incluso mejor, que la que se registra

en los otros tres paises. Ademas, debe sefalarse que,
aunque los indicadores de paises que han disefiado
politicas claras de reduccion de la pobreza infantil tie-
nen resultados algo mejores que Euskadi en el ambito
de la pobreza grave, no puede sostenerse lo mismo en
lo que se refiere a la pobreza relativa, ambito en el que
Euskadi tiene indicadores similares o mejores a los de
Estados como Francia o el Reino Unido.

Gréfico 5. Incidencia de las situaciones de pobreza infantil severa entre personas menores de 18 aios. Union Europea, 2011

Rumania
Bulgaria
Espafia
Letonia
Italia
Lituania
Grecia

Croacia

Portugal 7
Eslovaquia 7,6
Polonia 7,6
UE27 71
UE1g 6,5
CAPV 5,9
Bélgica 4,9
Reino Unido 4,7
Republica Checa 4,6
Hungria 4,1
Suecia 4,0
Francia 4,0
Luxemburgo 3,8
Eslovenia 3,6
Alemania 3.4
Dinamarca 3,1
Malta 3,0
Paises Bajos 2,4
Austria 2,2
Chipre 2,2

Finlandia 1,3

0,0 2,0 4,0 6,0 8,0

Estonia 7.8

17,3
16,6
14,4
12,4
12,4
9,8
9,5
10,0 12,0 14,0 16,0 18,0 20,0

Fuente: Elaboracién propia a partir de la EPDS 2012 (Pais Vasco) y EU-SILC 2011 (Unién Europea). El umbral se determina en funcién del 40 %

del ingreso mediano equivalente.
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Tabla 8. Incidencia de las situaciones de pobreza entre la poblacion menor de 14 afios, por comunidades autonomas.

Espaiia, 2011 (%)

Pobreza severa Pobreza relativa
(40 %) (60 %)
Galicia 7,0 16,4
Principado de Asturias 7,0 13,3
Pais Vasco 7,2 15,0
Comunidad Foral de Navarra 8,6 16,5
Castillay Le6n 10,5 24,9
Comunidad Valenciana 11,0 25,7
Canarias 12,1 37,2
Cantabria 12,4 24,3
Extremadura 13,7 27,8
Comunidad de Madrid 13,8 26,9
Castilla-La Mancha 14,4 24,4
Region de Murcia 15,7 315
Aragon 15,9 24,7
Catalufa 17,5 30,2
Illes Balears 17,5 31,7
Andalucia 21,0 35,5
La Rioja 25,6 37,6
Ciudad Auténoma de Ceuta 36,8 51,8
Ciudad Auténoma de Melilla 37,7 50,4
Total 15,0 28,4

Fuente: Organo Estadistico Especifico del Departamento de Empleo y Politicas Sociales del Gobierno Vasco, a partir de la Encuesta de
Condiciones de Vida 2011 (Instituto Nacional de Estadistica). Se utilizan los umbrales de Eurostat con paridades de ajuste.

4. La efectividad de las politicas sociales
vascas en cuanto al abordaje de la pobreza
infantil

Todos los analisis realizados en relacién a la inci-
denciay las caracteristicas de la pobreza infantil en
los paises desarrollados ponen de manifiesto que,
al margen de los factores sociodemogréficos que
puedan existir, se produce una estrecha vinculacion
entre este fendmeno y el disefio de las politicas
sociales pablicas. De hecho, mas alla de la situacion
del mercado de trabajo o de los perfiles sociode-
mograficos mayoritarios en cada pais, el factor que
verdaderamente determina las diferencias que se
registran en cuanto a las tasas de pobreza infantil de
los diversos paises de Europa es la orientacion y el
disefio de sus politicas sociales.

En ese sentido, el analisis de la literatura realizado
ha puesto de manifiesto, al menos para el caso del
Estado espafiiol, una orientacion escasamente ‘pro-
infantil’ de sus politicas sociales, que, respecto a
Europa, tienen en cuanto a la reduccién de la pobreza
infantil una efectividad mucho menor que en cuanto a
la reduccién de la pobreza de la poblacion adulta.

4.1. La efectividad del sistema vasco de garantia de
ingresos

En lo que se refiere al sistema vasco de garantia de
ingresos, los datos recogidos ponen de manifiesto
el importantisimo efecto que ese sistema tiene en la
prevencion y la reduccion de la pobreza infantil, asi

como su clara orientacion familiar. Desde ese punto de
vista, debe decirse que el sistema vasco de garantia
de ingresos —articulado en torno a la renta de garantia
de ingresos (RGI), la prestacion complementaria de
vivienda (PCV) y las ayudas de emergencia social
(AES)- esta jugando un papel esencial en la conten-
cion de las situaciones de pobreza infantil en Euskadi.
De hecho, cabe insistir en que el modelo vasco de
garantia de ingresos ha permitido que la CAPV ocupe
una posicion muy cercana a la de los Estados que mas
han desarrollado las politicas familiares. Aunque la
distancia por recorrer resulta adn importante en lo
relativo a los paises escandinavos o a los Paises Bajos,
el acercamiento a paises como Francia o el Reino
Unido es evidente, con indicadores en muchos casos
mas favorables para el caso de Euskadi.

En ese sentido, cabe recordar que en octubre de 2012
cerca de 25.000 nifios/as menores de 16 afos —en
torno a un 8% del total de la poblacion de esa edad-
se beneficiaban por esas prestaciones y que algo
mas del 25 % de las unidades familiares perceptoras
(incluidas las formadas (nicamente por pensionistas
que perciben la RGI en su modalidad de comple-
mento de pensiones) tienen hijos/as a cargo. El peso
de las familias con hijos/as en el sistema RGI es aln
mas evidente cuando se analiza desde el punto de
vista del gasto: en octubre de 2012, se destinaron

a familias con hijos/as algo mas de 11 millones de
euros, que representan casi el 38 % del gasto total
en RGI. Si a esa cantidad se afiaden los 2,1 millones
mensuales destinados al pago de la PCV, tendriamos
un gasto anual estimado de 160 millones de euros
dirigido a las familias con hijos e hijas. Ademas,
desde 2008, el niimero de menores de 16 afios
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residentes en familias que perciben la RGI ha crecido
en un 38 %, y el nimero de unidades familiares con
hijos/as menores de esa edad perceptores de esa
prestacion, en un 35 %.

Es también importante sefialar que el gasto en RGI
destinado a familias con hijos/as —unos 162 millo-
nes en 2012— supone 470 euros por cada menor de
edad, frente a un gasto estimado para el conjunto

de Espaiia, eliminada la CAPV de ese cémputo, de

16 euros por menor de edad. Este dato es clave para
explicar las diferencias que se registran entre la CAPV
y el resto del Estado en lo que se refiere a la inciden-
cia de la pobreza infantil. De hecho, no cabe duda de
que es precisamente el sistema vasco de garantia de
ingresos el que permite la contencién de las tasas de
pobreza infantil en la CAPVy el que hace posible la
relativamente buena situacién vasca en el contexto
europeo. En ausencia de una politica de prestaciones
familiares universales y de largo alcance, como la que
existe en los paises del centro y el norte de Europa, la
renta de garantia de ingresos se configura hoy —pese
a las insuficiencias que se sefalaran a continuacién-
como el principal instrumento para la contencién de
las tasas de pobreza infantil en Euskadi.

Asi, el sistema conformado por la RGI, las AES y la
PCV reduce en un 30 % las tasas de pobreza infantil
en Euskadi. De acuerdo a los datos de la EPDS, el
11% de la poblacién vasca residente en familias con
menores de 18 afios a cargo estaria en una situacion
de pobreza real en caso de no existir estas ayudas.
Cuando se tienen en cuenta estas ayudas, el porcen-
taje desciende al 7,6 %. Ademas, la intensidad de la
pobreza —es decir, la distancia entre el umbral de
pobrezay los ingresos que obtienen las familias que
estan por debajo de ese umbral- se reduce en un
69 %, lo cual representa una mejora decisiva de las
condiciones de vida de esas familias.

La efectividad del sistema no es, sin embargo, total
y deja a un porcentaje importante de la poblacién
potencialmente afectada fuera de su ambito de pro-
teccions. De acuerdo a los datos de la EPDS, la pobla-
cién en familias con hijos/as en situacion de pobreza
real se divide en Euskadi en tres grandes grupos. El
grupo mas pequeiio —que representa el 30 % de los
casos— esta formado por familias originalmente en
situacion de pobreza real que salen de esa situacion
gracias, precisamente, a las ayudas recibidas; el 43 %
de ese grupo percibe también ayudas del sistema

5 En 2010, de acuerdo a la EDDS, el porcentaje de hogares en si-
tuacion de pobrezay con hijos/as a su cargo que demandaba ayudas
del sistema vasco de rentas minimas era del 56 %, frente al 30,4 % de
las familias pobres sin menoresy al 7,8 % de la poblacién total. En ese
sentido, es importante tener en cuenta que un 44 % de las familias
con hijos/as a su cargo y en situacion de necesidad no demandan
ayudas del sistema de proteccién econdmica. Este dato coincide con
los que se acaban de sefalar para 2012 y se corresponden con la
preocupacién mostrada por algunas de las personas participantes en
los grupos de discusion por el no acceso a este tipo de prestaciones
de una parte de la poblacién en situacién de necesidad (non take up).
Cabe recordar que este fendmeno esta siendo crecientemente reco-
nocido, en los paises de nuestro entorno, como un problema grave
frente al que resulta necesario tomar medidas.
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vasco de garantia de ingresos, pero en cuantia insufi-
ciente para superar el umbral de pobreza real (si bien
l6gicamente su situacién se ve claramente mejorada,
debido al uso de estas prestaciones); finalmente, el
26 % de las familias en situacion de pobreza real no
acceden a estas ayudas, pese a su situacion. Por lo
tanto, las ayudas sélo llegarian al 73 % de la pobla-
cion potencialmente demandante, y sélo en el 30 %
de los casos resultarian plenamente eficaces.

Tabla 9. Impacto del sistema RGI/PCV/AES en las situaciones
de pobreza real en las personas residentes en familias con
menores de 18 aiios. CAPV, 2012

Tasa Abs. Distr. | Distr.

Poblacién residente en
hogares potencialmente
demandantes de
prestaciones

11,0 | 94.979 | 100,0

Poblacion atendida en el

sistema de rentas minimas 8.0 69-631 | 733 100,0

Salen de la pobreza 3,3 28.693 | 30,2 41,2

No salen de la pobreza 4,7 40.938 | 43,1 58,8

Poblacion potencialmente
demandante sin acceso a 2,9 25348 | 26,7
prestaciones

% de reduccion de la

pobreza 30,2

% de reduccion de la
distancia respecto al
umbral de pobreza entre los 69,9
perceptores que no salen de
la pobreza

Fuente: Elaboracion propia a partir de la EPDS 2012.

Junto al hecho, por tanto, de que un 26 % de las
familias con hijos/as potencialmente demandantes
de estas ayudas (o0, al menos, en una situacion de
pobreza real) no accedan a ellas —lo que coincide
con la preocupacién manifestada por los expertos
consultados en relacion al efecto de no ejercicio del
derecho a las prestaciones sociales—, también debe
destacarse que, de quienes acceden, practicamente
el 60 % se mantienen bajo el umbral de pobreza pese
a recibir estas ayudas. Se trata de casi 41.000 per-
sonas, que representan en torno a un 2% de toda la
poblacién vasca. Por otra parte, debe también obser-
varse que en 2008 el porcentaje de reduccién de la
pobreza infantil derivado de la RGI era del 24 %, por
lo que la situacién habria mejorado en ese sentido, y
que en el caso de las personas adultas, el porcentaje
de reduccion de la pobreza que logra el sistema RGI
es mas elevado que entre las familias con hijos/as,
pues alcanza el 45 %.

Asi pues, la capacidad de reduccién de la pobreza
del sistema vasco de rentas minimas es mayor para
las familias sin hijos/as que para las familias con
hijos/as. Ello puede deberse al propio disefio de las
cuantias de la RGly al sistema establecido para la
consideracion del tamafio familiar. Desde este punto
de vista, si las cuantias de la RGl vasca se comparan
con las de otros paises de la UE, se comprueba que



Tabla 10. Impacto del sistema RGI/PCV/AES en las situacio-
nes de pobreza real en las personas residentes en familias
sin menores de 18 aiios. CAPV, 2012

Abs. Distr. Distr.

Poblacién residente en hogares
potencialmente demandantes de 88.601 100,0
prestaciones

Poblacién atendida en el sistema

de rentas minimas 63636 7.8 100,0

Salen de la pobreza £40.191 45,4 63,2

No salen de la pobreza 23.445 26,5 36,8

Poblacién potencialmente
demandante sin acceso a 24.965 28,2
prestaciones

% de reduccién de la pobreza 45,0

Fuente: Elaboracion propia a partir de la EPDS 2012.

en ellos la composicién familiar se tiende a tomar
en cuenta en mayor medida que en Euskadi. De
hecho, si en el caso de las unidades unipersonales
las cuantias de la RGI vasca son completamente
homologables a las ayudas de la UE (tanto en lo que
se refiere a la cuantia como a la tasas de remplazo
de la renta mediana que garantizan), se observa que
cuanto mayor es la composicion familiar, mas lejos
queda la cuantfa de la RGI vasca de la cuantia media
establecida en los paises analizados. En efecto,
mientras que en el caso de las unidades uniperso-
nales la cuantia vasca es superior a la media, en el
caso de las familias biparentales con menores resulta
sensiblemente inferior a esa media.

Desde esa perspectiva, y como se ha sefialado
también en los grupos de discusion, cabe pensar que
el disefo de la RGI vasca, en lo que se refiere a sus
cuantias, no protege suficientemente a las familias
con hijos/as, o que, al menos, protege en mayor
medida a las unidades unipersonales que a las com-
puestas por mas de una personay, sobre todo, a las
que tienen dos o mas hijos/as.

En todo caso, a la hora de valorar la adecuacion del
disefio de la RGI a las necesidades de las familias
con hijos o hijas, es necesario realizar algunas
matizaciones adicionales.Aunque es cierto que los
topes establecidos en los baremos de la RGI (a partir
de la aprobacion de la renta basica a primeros de

la pasada década) han perjudicado a las unidades
familiares con poblacién infantil en su seno, es obvio
que la politica vasca de garantia de ingreso si se ha
preocupado siempre por las familias con hijos/as. De
hecho, esta politica ha pretendido tratar, desde sus
origenes, a los colectivos peor atendidos desde la
politica general de proteccion social, caracterizados
por tener en muchos casos hijos/as (familias mono-
parentales, jovenes con familias). En este contexto,
pueden mencionarse la introduccién del comple-
mento por monoparentalidad asociado a la RGl o

las excepciones introducidas en la normativa sobre
requisitos de acceso a las prestaciones asociadas a la
presencia de menores. Respecto a esta Gltima cues-
tién, deben sefalarse las siguientes excepciones:

e En lorelativo a la consideracién de unidad de
convivencia, el articulo 9.2 de la actual normativa
general prevé que, aun cuando se integren en el
domicilio de personas con las que mantengan
alguno de los vinculos previstos en el apartado
1.b de este articulo, tendran la consideracion de
unidad de convivencia las personas con menores
de edad a su cargo.

e Porlo que respecta a la titularidad del derecho,
el articulo 16.d) prevé que quedaran exentas del
minimo de edad para el acceso a la RGI las perso-
nas mayores de 18 afios que, reuniendo el resto
de los requisitos, sean huérfanas de padre y de
madre, o tengan a su cargo a personas menores
de edad. Esta exclusion también se aplica al arti-
culo 46.d), relativo al acceso a las AES.

4.2. La efectividad del sistema vasco de apoyo a las
familias

Junto al sistema de garantia de ingresos, las politicas
de apoyo a las familias juegan en Europa un papel
crucial a la hora de prevenir la pobreza infantil, y en lo
que se refiere al sistema de apoyo a las familias con
hijos/as establecido en la CAPV, cabe destacar que,
pese a su crecimiento en los Gltimos afios, el gasto
pablico vasco en esta materia es muy inferior al que
se realiza en los paises de la UE, aun cuando se tenga
en cuenta el gasto en servicios de atencion infantil o
el gasto en desgravaciones fiscales. Asi, con datos
referentes a 2007, la CAPV estaria destinando al gasto
social de apoyo a las familias —en términos compara-
bles con la UE- un 1,34 % de su PIB, frente a porcenta-
jes superiores al 3% en Alemania, Francia, Bélgica o
Dinamarca, y al 2% en otros diez paises europeos.

Junto al escaso volumen de gasto total en relacion al
PIB, y al escaso peso que tienen en el conjunto del
gasto social (3% en la CAPV frente a 8 % en la UE), una
de las particularidades del gasto vasco en familia es

el importante peso que las desgravaciones fiscales,
estas (ltimas juegan en el conjunto del gasto reali-
zado. En efecto, sélo Poloniay los Paises Bajos recu-
rren en mayor proporcion a las desgravaciones fiscales
a la hora de configurar su paquete de apoyo a las fami-
lias. El principal inconveniente de un peso excesivo

de los gastos fiscales en el conjunto del gasto en las
politicas de apoyo a las familias radica en el hecho de
que las familias con menos ingresos se benefician en
menor medida de estas exenciones y desgravaciones,
dado que en ningiin caso estas ayudas superan las
cantidades retenidas a cuenta por la hacienda pdblica,
y que las retenciones de las unidades familiares de
menor renta son menores que las de las familias con
mayor renta o, incluso, no se realizan, con lo que no
pueden beneficiarse de este tipo de ayudas.

Valorando en su conjunto los datos presentados con
anterioridad, puede sostenerse que la menor orien-
tacion de la politica espafiola hacia las familias con
hijos/as —que condiciona la posicion de Euskadi-
refleja ante todo la opcién por una menor proteccion a
las personas adultas jévenes. Sin embargo, esta orien-
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Gréfico 6. Proporcion del gasto de la CAPV en apoyo a las

familias, en relacion a la media de la UE (UE = 100)
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Grafico 7. Distribucion del gasto en politicas de apoyo a
las familias. CAPVy UE, 2007 (%)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Eustat, Eurostat y
la OCDE.

tacion se ve notablemente matizada en el caso vasco
por la aplicacion de unas politicas de garantia de
ingresos que se destinan en buena medida a mejorar
esa proteccion en el caso de las familias de personas
jovenes. Asi, las limitaciones que se sefialan en este
articulo sobre el modelo de proteccion disefiado en
Euskadi en torno a la actual RGI son mas cuantitati-
vas que cualitativas, asociandose ante todo al tope
de cuantfas establecido para unidades de tres o mas
miembros. Si originalmente esta limitacion tuvo un
efecto reducido, debido al incremento de las cuantias
producido tras el paso del ingreso minimo de insercion
(IMI) a la renta bésica, las recientes reducciones en la
cuantia de la prestacién han influido negativamente
en este grupo. A ello responde, en parte, el aumento
del diferencial pobreza infantil/pobreza general res-
pecto a la UE, sefialado con anterioridad.

4.3. Efectividad y eficiencia del sistema vasco de
proteccion social de cara a la reduccién de la pobreza
infantil

Merece la pena apuntar algunas cuestiones desde

la perspectiva de la efectividad y la eficiencia del
conjunto del gasto en proteccion social que se realiza
en Euskadi. De acuerdo a la EPDS, la tasa inicial de
pobreza de la poblacién vasca menor de 18 afios serfa
del 14 % (una de las mas bajas de la UE). La percepcion
de pensiones contributivas de vejez y supervivencia
reduce las tasas de pobreza en muy escasa medida,
hasta el 13 %. El resto de las prestaciones econémi-
cas —desempleo, ayudas a la familia y sistema RGl,
principalmente— reducen de forma mucho mas clara la
pobreza, hasta el 5,9 % de esa poblacién. En con-
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Eustat, Eurostat y
la OCDE.

junto, por tanto, el sistema de transferencias sociales
existente en la CAPV reduce las tasas de pobreza de la
poblacion menor de edad en un 58 %.

Si bien importante, esta reduccion de las tasas de
pobreza alcanzada por el conjunto del sistema de
proteccién esta entre las mas bajas de la UE: si en

el conjunto de los paises de la UE esa reduccidn es,
de media, del 75 %, en la CAPV alcanza, como se

ha dicho, el 58 %. De hecho, si en lo que se refiere

a la renta inicial la tasa de pobreza vasca seria la
segunda mas baja de la UE (situdndose en un 61% de
la media), una vez distribuidas las ayudas sociales la
CAPV desciende hasta el puesto nimero 17, con una
tasa que equivale al 92 % de la media. En los paises
de Europa, por tanto, el sistema de prestaciones
sociales reduce en mayor medida que en la CAPV la
pobreza de las personas menores de 18 afios.

Esta menor capacidad de reduccion de la pobreza
infantil del sistema vasco de proteccién social con-
trasta con una eficacia comparativamente mayor en
lo referido a la reduccién de la pobreza del conjunto
de la poblacién: como se ha dicho antes, las transfe-
rencias sociales —dejando al margen las pensiones
de vejez y de supervivencia— reducen la pobreza
infantil en la CAPV en un 58 %, y en la UE15, en un
75,6 %, de manera que la capacidad reductora de las
prestaciones sociales en Euskadi alcanza el 77% de
la capacidad media de la Europa de los quince. En el
caso del conjunto de la poblacién, por el contrario,
ocurre al revés: en Euskadi se reduce en un 67% como
consecuencia de estas transferencias, frente al 62 %
de la UE15, con lo que la capacidad de reduccion de
la pobreza del conjunto de la poblacién alcanzaria en
Euskadi el 107 % de la media europea. Este dato pone



nuevamente de manifiesto el caracter escasamente
‘pro-infantil’ del sistema vasco de proteccion social
por lo que respecta, al menos, a la capacidad que
despliega en relacion a otros grupos de edad.

Tabla 11. Capacidad de reduccion de la pobreza grave entre el
conjunto de la poblacion y la poblacion menor de 18 aios.
CAPV, UE27 y UE15, c. 2011 (%)

Antes | Después | Reduccién UEL5
(= 100)
CAPV 14,1 5,9 58,2 77,0
Poblacién
menorde1g | UE?7 | 23,0 6,4 72,2 95,5
UE15 | 22,5 5,5 75,6 100,0
CAPV 10,6 3,5 67,0 107,6
Poblacién
total UE27 14,0 5,6 60,0 96,4
UE1s5 14,3 5,4 62,2 100,0

Fuente: Elaboraci6n propia a partir de la EPDS 2012 (Pais Vasco) y la
EU-SILC 2011 (Uni6n Europea).

La conclusion que apuntaria hacia un disefio menos
‘pro-infantil’ del modelo vasco de proteccidn social
puede, sin embargo, se analiza en funcién del indi-
cador de pobreza relativa o bajos ingresos, es decir,
tomando como referencia el 60 % de la mediana

de ingresos. Esta perspectiva es relevante si la
eficacia de las politicas sociales se quiere analizar
en términos de prevencién de la falta de bienestar
entre la poblacién infantil, y no sélo en términos de
una politica orientada a la prevencion de la pobreza
infantil. En ese caso, los datos resultan mucho mas
favorables para Euskadi.

Asi, por una parte, se mantiene la evidencia de una
politica social mas redistributiva en Euskadi que en
Espaiia. Por otra, se constata que las diferencias en la
eficacia de las politicas complementarias en la reduc-
cién de los niveles de pobreza o ausencia de bienestar
se reducen notablemente respecto a otros paises
europeos al considerar el indicador del 60 %. Ademas,
en este caso resalta mucho mas nitidamente un hecho
fundamental: la mayor eficacia de las politicas desa-
rrolladas en Francia o en el Reino Unido se vinculan

a tasas iniciales de pobreza y ausencia de bienestar
que resultan realmente muy elevadas, lo que consti-
tuye un problema en si mismo, algo que no ocurre en
Euskadi. El hecho destacable es que, ciertamente, la
politica social compensatoria en Franciay en el Reino
Unido resulta muy relevante, pero esta realidad es, en
gran medida, el contrapunto a un problema de origen,
definido por la existencia de tasas iniciales de pobreza
y ausencia de bienestar muy elevadas.

En realidad, si se compara con los Paises Bajos —la
referencia verdaderamente importante para un ana-
lisis que combine la eficacia de la politica econdmica
y de la politica social-, la politica social vasca no
puede considerarse de forma negativa al contemplar
el conjunto de situaciones de ausencia de bienestar
(indicador del 60 %). De esta forma, si la reduccién
delindicador de ausencia de bienestar inicial atribui-
ble a las politicas sociales es del 37,8 % en los Paises

Bajos, se sitlia en el 28,9 % en Euskadi, con una dife-
rencia de sélo 8,9 puntos. Por otro lado, aunque la
eficacia reductora de las tasas atribuible a la politica
social es menor en Euskadi que en Francia o el Reino
Unido, en especial en lo relativo a las formas mas
graves de pobreza, lo cierto es que las diferencias en
las tasas finales son pequeiias. Esta realidad debe
destacarse de manera especial en el contexto del
impacto diferencial de la crisis europea en los paises
del sur, en especial si se recuerda que los datos
utilizados en la comparacién son de 2012 en Euskadi,
y anteriores en Francia o el Reino Unido.

Tabla 12. Indicadores de pobreza relativa (60 % del ingreso
mediano equivalente) para la poblacion menor de 18 afios,
medidos en paridad de poder de compra respecto a Espaia.
Paises Bajos, Francia, Reino Unido y Espaiia (%)

Paises Bajos | Francia | Reino Unido | Espaiia

Renta inicial 24,9 37,2 42,9 36,5
Renta intermedia 24,3 35,8 42,3 34,8
Renta final 15,5 18,8 18,0 27,2
Redu.ccién 2,4 3,8 14 47
pensiones

Reduccion otras 35,3 45,7 56,6 20,8
Reduccién total 37,8 49,5 58,0 25,5

Fuente: Organo Estadistico Especifico del Departamento de Empleo
y Politicas Sociales del Gobierno Vasco.

Tabla 13. Indicadores de pobreza relativa (60 % del ingreso
mediano equivalente) para la poblacion menor de 18 afios,
medidos en paridad de poder de compra respecto a la CAPV.
Paises Bajos, Francia, Reino Unido y CAPV (%)

Paises Bajos | Francia | Reino Unido | CAPV

Renta inicial 29,2 27,5 25,8 16,8
Renta intermedia 27,7 26,0 24,1 15,6
Renta final 20,8 19,0 16,9 9,0
Reduccion

pensiones 5.4 5,6 6,5 71
Reduccién otras 23,5 25,2 27,9 39,2
Reduccién total 28,9 30,8 34,4 46,4
Diferencia con la

renta inicial de la 4,3 -9,7 -17,1 -19,7
CAPV

Diferencia con la

renta intermedia 3,4 -9,8 -18,2 -19,2
de la CAPV

Diferencia con la

renta final de la 5,3 0,2 -1,1 -18,2
CAPV

Fuente: Organo Estadistico Especifico del Departamento de Empleo
y Politicas Sociales del Gobierno Vasco.

La favorable posicion sefialada no es una cuestion
menor si se recuerda que la politica de garantia de
ingresos en Euskadi no se limita a la pobreza, sino
que, a través de las AES —que llegan a un colectivo
mas amplio que el susceptible de acceder a la RGI-

y del sistema de estimulos al empleo, se introduce
también en el ambito de las politicas orientadas al
bienestar. De ahi que las comparativamente bajas
tasas de pobreza grave y relativa con renta inicial que
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caracterizan a la CAPV en materia de pobreza infantil
deban dar lugar a una mayor reflexién. Esto es par-
ticularmente evidente por lo que respecta a la idea
ya sefialada de que las reducidas tasas de pobreza
infantil vasca se deben mucho mas a una distribucion
relativamente igualitaria de la renta inicial (es decir,
de las rentas de trabajo) que a la capacidad redistri-
butiva de las politicas pablicas.

En ese sentido, no podria descartarse como hipétesis
que el origen de la distribucién mas pro-igualitarista
de las rentas de trabajo en Euskadi refleje, al menos
en parte, los efectos indirectos a largo plazo de las
politicas de proteccion social, sobre todo teniendo
en cuenta que la base de comparacion con la CAPV
corresponde a 2012 (frente a datos de renta de 2010
en los otros paises objeto de comparacion). No
puede asi olvidarse que 2012 es un afio marcado por
unas tasas de desempleo ya claramente superiores
en Euskadi respecto a la media de los paises mas
avanzados en Europa, en particular entre las perso-
nas jovenes. Al respecto, debe recordarse que no se
valoran en el informe los resultados comparados de
las politicas a largo plazo. Y los datos que aqui se
presentan pueden reflejar esos efectos positivos de
los programas de proteccion a largo plazo en Euskadi
(en contraposicion con una politica social en Francia
o Reino Unido que reduce la pobreza, pero no la
previene de forma estructural).

La hipétesis de un efecto particularmente positivo
de la politica vasca de garantia de ingresos podria
sustentarse en los datos de la Tabla 14, que compara
la posicion de la poblacion vasca menor de 18 afios
en 2011 con la de los paises objeto de comparacién
especifica en este articulo respecto al sistema de
indicadores de privacion establecido en Europa.

Tabla 14. Indicadores de privacion entre la poblacion menor
de 18 aiios. Espaiia, Francia, Paises Bajos, Reino Unido,
CAPV, 2011 (%)

Carencias Espaiia | Francia F:ai?:ss 3:::2 CAPV*
o 50,2 52,4 70,4 44,3 74,6
1 17,1 16,0 13,7 16,0 12,7
2 19,6 15,8 8,6 19,6 3,5
3 8,9 8,8 4,44 12,9 4,1
4 0 mas 4,2 7,0 2,9 71 51
3 0 mas carencias 13,1 15,8 7.3 20,0 9,2

* No se facilitan los datos de la EPDS 2012, porque la aplicacién del
sistema europeo de indicadores de privacin se hace de forma mas
rigida en la EPDS (por ejemplo, mientras que en Europa la carencia
de un coche sélo se da en ausencia de cualquier tipo de vehiculo,
en Euskadi se considera carencia cuando ese vehiculo tiene mas
de diez afios, siempre que en ambos casos la carencia se vincule a
problemas de tipo econémico).

Fuente: Organo Estadistico Especifico del Departamento de Empleo
y Politicas Sociales del Gobierno Vasco.

En el contexto de los territorios objeto de compara-
cién, la Tabla 14 muestra que Euskadi es el que des-
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taca por un mayor porcentaje de menores de 18 afios
en hogares en mejor posicion, afectados a lo sumo
por una (nica privacion: 87,3 % frente a 84,1% en los
Paises Bajos, cifras de 67-68 % en Espafiay Francia, y
un minimo del 60,3 % en el Reino Unido.

Ciertamente, esta realidad es compatible con diferen-
cias mas reducidas en la proporcién de menores con
3 0 mas carencias y con una posicion menos favora-
ble respecto a los Paises Bajos (9,2 % de carencias
en la CAPV, frente a 7,3 % en los Paises Bajos). Pero
la imagen no deja de ser favorable en ese contexto
europeo, en particular por el mayor impacto de la cri-
sis en el empleo en la CAPV. La cuestion es relevante
y afecta a algunos de los puntos actuales del debate,
por ejemplo, el relativo a la opcidn britanica por la
politica de servicios, entendida en términos contra-
puestos al gasto en garantia de ingresos.

La cuestion de fondo -respecto a la que resulta-

ria necesaria una mayor profundizacién- es que

los buenos resultados de Euskadi podrian ser una
consecuencia de su opcidn especifica por una cierta
forma de aplicacion del modelo del Estado inversor
en los Gltimos veinte afos, sustentada en un papel
protagonista de la politica de garantia de ingresos.

4.4. Una vision cualitativa de las politicas contra la
pobreza infantil en Euskadi

Finalmente, cabe sefialar que, desde el punto de vista
cualitativo, las entrevistas y grupos de discusion reali-
zados han puesto de manifiesto las siguientes cuestio-
nes sobre el disefo de las politicas sociales vasca.

Tanto las personas expertas como las propias perso-
nas afectadas valoran en general de forma negativa
las consecuencias del cambio de gestion de la RGl y
la asuncién de las competencias al respecto por parte
de Lanbide. Las personas afectadas critican algunos
aspectos organizativos (como las listas de espera,
por ejemplo), el deterioro de la atencion en términos
de cercania e intensidad, y una aplicacion de la nor-
mativa que en ocasiones se considera excesivamente
rigida. Los profesionales comparten en general esas
criticas, y se muestran mayoritariamente desconten-
tos con el proceso que ha derivado en la asuncién de
la gestion de la RGI por parte de Lanbide.

La mayoria de los expertos coinciden a la hora de
afirmar que la respuesta institucional que estan dando
las diversas administraciones a los efectos de la crisis
no es ni flexible, ni rapida, ni se adapta adecuada-
mente a las situaciones a las que hay que hacer frente.
A este respecto, la mayor parte de los profesionales
alertan sobre las dificultades existentes para gestionar
y proporcionar a tiempo las ayudas econémicas y los
servicios de apoyo que estas familias necesitan, y se
insiste en que el incremento en el nimero de familias
en situacion o riesgo de pobreza ha coincidido en el
tiempo con una importante reduccién en la oferta de
servicios disponibles, lo que obviamente ha supuesto
un agravamiento del problema. Se hace referencia,



en ese sentido, a aspectos como la reduccion en la
cuantia de la RGI, las restricciones introducidas en
los criterios de acceso, los recortes en los programas
de intervencion socioeducativay en los servicios de
refuerzo escolar, el endurecimiento de los criterios de
acceso a la becas de comedor y un largo etcétera de
recortes y reducciones que tienen un impacto directo
en las condiciones de vida de estos nifios y nifias. Se
percibe, en suma, un retroceso claro en la capacidad
de las politicas sociales a la hora de garantizar unos
derechos minimos basicos, que hasta ahora se supo-
nian garantizados, en lo que se refiere a cuestiones
tan elementales como la alimentacién, la educacion o
la atencién sanitaria.

Existe, por otra parte, un consenso generalizado
entre los expertos a la hora de identificar la falta
de coordinacién entre servicios y sistemas como el
punto débil mas evidente de las politicas piblicas
que inciden en la pobreza infantil.

Otra critica destacable realizada por los profesio-
nales es la que concierne al recorte presupuestario

en servicios y recursos que pueden considerarse

en primera instancia complementarios o secunda-
rios, y que han sido los primeros en ser reducidos o
eliminados. Se trata de programas comunitarios de
intervencion socioeducativa, que proporcionaban
actividades de apoyo escolar, de acompafiamiento o
de ocio y tiempo libre, que servian de soporte familiar
y ejercian una resefiable labor preventiva y compen-
satoria importante. La reduccién de estos programas
complementarios tiene efectos negativos importantes,
en la medida en que son precisamente estos servicios
los que permiten a muchas familias llevar a la practica
el derecho a la educacioén, a la salud o a los servicios
sociales. En efecto, sin el recurso a estos programas,
el coste real que supone el acceso a la educacion o

a la sanidad —por mucho que en primera instancia
sean servicios gratuitos y universales— se convierte en
insalvable para muchas familias.

Se plantea también la preocupacion por la incapa-
cidad de los servicios de atender la totalidad de

la demanday al importante nimero de personas
potencialmente usuarias de los servicios que —bien
por falta de informacién, bien por otras razones— no
hacen uso de ellos, aun estando en una situacion de
necesidad. En la linea de lo apuntado por los datos
estadisticos, la mayoria de los expertos comparten
la tesis de que hay un importante nimero de familias
con hijos/as a su cargo en situacién de necesidad
que no acuden a los servicios piblicos en busca de
ayuda. Si bien las razones de esta no utilizacién no
estan claras (desconocimiento de los recursos, ocul-
tacién del problema, vergiienza, sentimientos de cul-
pabilidad, creencia de que otras personas necesitan
mas de los recursos, utilizacion preferente de redes
de apoyo familiar y social), lo cierto es que puede
considerarse como un problema serio en relacién a la
efectividad de las politicas sociales.

Por otro lado, en referencia a los servicios sociales,
se pone de manifiesto el escaso desarrollo de las

intervenciones comunitarias y de los programas de
intervencion socioeducativa dirigidos a la infancia en
generaly a la infancia en situacion de riesgo en parti-
cular. Si bien es cierto que su debilidad organizativa
y presupuestaria es anterior a la crisis, durante los
Gltimos afios estos programas no se han fortalecido,
mas bien al contrario, y se esta perdiendo la posibili-
dad de intervenir de forma preventiva y mediante una
aproximacion socioeducativa con nifios y nifias que
viven en familias en situacion o riesgo de pobreza.

También en relacion al sistema de servicios sociales,
cabe insistir en la idea de que el momento actual de
estructuracion de los servicios sociales esta eviden-
ciando una falta de conexion y coherencia entre el
desarrollo de la Ley de Servicios Socialesy la Ley de
Infancia. Uno de los elementos mas evidentes de esta
falta de sintonia estd, precisamente, en la diferencia-
cién entre la poblacién infantil definida en situacién
de desproteccién y la poblacién infantil definida

en situacion de exclusién social. Aunque ambos
conceptos son coincidentes en una buena parte de
las situaciones, parece un hecho que la atencién a
menores en los servicios sociales se esta orientando
—fundamentalmente a través del decreto Balora— a
una conceptualizacién muy individualizada de las
prestaciones socioeducativas, que deja cada mas
lejos el caracter social y comunitario que deberian
tener estas prestaciones. Las necesidades que se
derivan de estas situaciones desbordan el concepto
de desproteccion que se estd manejando y requieren,
cada vez mas, de respuestas con un claro enfoque
comunitario y preventivo, en la linea de lo definido
como situaciones de pobreza infantil en este articulo.

Respecto al sistema educativo, se alerta sobre un
cierto retroceso en la capacidad inclusiva de la escuela
vasca, desde el punto de vista al menos de que no
garantiza por igual a todo el alumnado algunas com-
petencias y conocimientos basicos, como los idiomas,
para su futura inclusion laboral. Desde ese punto de
vista, y a pesar del esfuerzo realizado por el sistema
educativo para garantizar una mayor capacidad de
inclusién, parece obvio que las oportunidades educati-
vas de los nifios y nifias vascos esta todavia muy deter-
minadas por la capacidad econémica de sus familias.

Ademas, si bien se ha mantenido en lo esencial el
nicleo de la oferta educativa piblica, gratuitay de
calidad, también es cierto que el recorte en nume-
rosos servicios y programas que cabe considerar
compensatorios —y que venian precisamente a paliar
las desventajas del alumnado mas afectado por las
desigualdades socioeconémicas— incide directa-
mente en la capacidad inclusiva de la escuela vasca.

5. Politicas piblicas para la prevencion y el
abordaje de la pobreza infantil

El concepto de pobreza infantil presenta ciertas difi-
cultades desde el punto de vista de su definicion. Por
una parte, no hay un acuerdo o enfoque unanime en
cuanto a la definicion de la pobreza, y es necesario
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tener también en cuenta otros fenémenos —la priva-
cién material, la exclusion social, el bienestar- para
captar adecuadamente las situaciones que afectan a
la poblacion que clasificamos como pobre.

Por otra parte, el propio concepto puede dar pie a
ciertos equivocos. Obviamente, la pobreza infantil se
refiere a los nifios y a las nifias —al margen de la edad
que se establezca para determinar el final de la infan-
cia— que viven en situaciones de pobreza. En nuestro
entorno, sin embargo, si se deja al margen la situa-
cion de los menores inmigrantes no acompaiiados,
no existen nifios o ninas pobres, sino familias pobres
y, fundamentalmente, padres y madres que perciben
ingresos insuficientes para mantener unos niveles de
vida minimos para ellos y para sus hijos e hijas. Por
definicion, los nifios y nifias pobres lo son porque lo
son sus familias y, mas concretamente, porque lo son
sus progenitores. Por lo tanto —al menos desde el
punto de vista de su definicién y de la identificacién
de sus causas—, la cuestion relevante no se refiere
tanto a la pobreza infantil como a la pobreza de las
familias con hijos/as y, por tanto, a la insuficiencia
de los ingresos de sus padres y sus madres. Desde
este punto de vista, parece claro que enfatizar excesi-
vamente el concepto de pobreza infantil implica una
visién reduccionista del problema.

Todo ello no impide, sin embargo, reconocer la
necesidad de desarrollar politicas especificamente
centradas en la prevencion y el abordaje de la
pobreza infantil, tanto en lo que se refiere a reducir la
incidencia de la pobreza entre las familias con hijos/
as (abordando los factores de riesgo especificos
que subyacen a estas situaciones) como a reducir el
impacto que la pobreza tiene en las condiciones de
viday en las perspectivas de futuro de los nifios y
nifias que se encuentran en esa situacion, mediante
medidas compensatorias y los apoyos sociales y
socioeducativos adecuados.

A partir de esa idea, el andlisis de las politicas y las
estrategias de lucha contra la pobreza desarrolladas
en los paises de nuestro entorno ha permitido extraer
las siguientes conclusiones:

e Laimportancia de la definicién, la medicion y el
seguimiento de la pobreza infantil. El repaso de la
literatura que se ha realizado ha puesto de mani-
fiesto que, mas alla de las discusiones técnicas o
académicas, la definicion de lo que se entiende
por pobreza infantil tiene consecuencias directas
en la valoracion de la gravedad del fenémenoy en
la determinacién de las politicas. Desde ese punto
de vista, todos los paises de nuestro entorno han
realizado un esfuerzo importante para definir
baterias de indicadores que recojan adecuada-
mente la multidimensionalidad de las situaciones
de pobrezay desigualdad en la infancia, y que
permitan un seguimiento continuado de su evolu-
cién y de los colectivos mas afectados.

e Elpapelcrucial de la intervencién piblica para
preveniry erradicar la pobreza infantil. Existe
un consenso unanime en reconocer el papel

22

esencial que las politicas sociales juegan en lo
que se refiere a la prevencion y la contencion de
la pobreza infantil, mas alla de la importancia
que se le quiera dar a la situaci6n de los proge-
nitores en el mercado de trabajo o a los factores
sociodemograficos. Desde este punto de vista, la
relacion entre gasto social piblico destinado a la
infanciay a las familias y reduccion de la pobreza
infantil queda fuera de toda duda, y cabe hablar
de paises con modelos de proteccién social mas o
menos orientados a la proteccién de la infanciay
de las familias. Asf, en un contexto en el que —en
casi todos los paises de Europa- el riesgo de
pobreza esta desplazandose hacia la poblacidn
infantily juvenil, la prevencidn y la contencién
de la pobreza entre los/as nifios/as se convierte,
fundamentalmente, en una cuestién de priorida-
des politicas. En ese sentido, resulta sintomatico
el ejemplo del Reino Unido, donde la determi-
nacion de la pobreza infantil como una cuestion
prioritaria en la agenda politica dio lugar a una
estrategia que, con sus limitaciones, consiguié a
lo largo del tiempo resultados positivos.

La integralidad de las estrategias y la combina-
cién de varios enfoques. Tanto las instituciones
europeas como los investigadores y las entida-
des que trabajan en el ambito de la infancia han
puesto de manifiesto la necesidad de adoptar
estrategias integrales y multidimensionales para
el abordaje de la pobreza infantil. En ese sentido,
se aboga de manera unanime por el desarrollo de
planes o estrategias conjuntas, de caracter inte-
rinstitucional, que permitan, por una parte, dar a
este fendmeno la visibilidad politica y social que
requiere y, por otro, coordinar las intervenciones
de los diferentes agentes a partir de objetivos,
enfoques e indicadores comunes. Elimpulso de
estas estrategias permite también desarrollar
planes basados en varios pilares o dimensiones,
con medidas que incidan tanto en el acceso al
empleo de los progenitores, y en la mejora de su
calidad, como en lo que se refiere a las prestacio-
nes econémicas, la atencion infantily la interven-
cién precoz, los servicios sociales o la atencion
educativa.

La importancia de las politicas universales. El
analisis de las politicas de lucha contra la pobreza
infantil también ha puesto de manifiesto la
necesidad de priorizar las politicas universales,
en lugar de las medidas y programas selectivos
dirigidos Gnicamente a la poblacién de menos
recursos. En ese sentido, y dada la actual coyun-
tura econémica, cabe defender la validez del con-
cepto de universalismo progresivo, auspiciado,
entre otros, por la Organizacion Internacional

del Trabajo, que consiste en asegurar un suelo
prestacional minimo para todas las personas,
garantizando a aquéllas con mayores necesidades
un nivel de proteccién adicional.

La perspectiva de los derechos de la infancia.
Del analisis de la literatura realizado, y de las
aportaciones de los profesionales y expertos
que participaron en los grupos de discusion,



se deriva también la necesidad de plantear la
pobreza infantil como una cuestion de derecho
humanos basicos, en la linea de lo sefalado por
la Convencidn sobre los Derechos de la Infancia
de 1989, que, si bien no hace alusién directa a la
pobreza, en su articulo 27.1 reconoce el derecho
de toda nifia o nifio a un nivel de vida adecuado
para su desarrollo fisico, mental, espiritual, moral
y social. En ese marco, cabe también subrayar la
necesidad de reconocer a los/as nifios/as como
sujetos individuales de derechos. Se aboga,
desde este punto de vista, por dejar de considerar
la intervencion publica sobre la infancia como
subsidiaria de la accion familiar, en el sentido de
que sélo opera cuando las capacidades familiares
fallan o son insuficientes, y adoptar un papel mas
proactivo y preventivo. Ello implica considerar a
los propios nifios y nifias, y no sélo a las familias,
como ‘clientes’ o destinatarios de los servicios
pablicos, y anteponer la responsabilidad piblica
sobre las condiciones de vida de los/as nifios/as
a cualquier otra consideracion.

El dinero importa. El andlisis de la realidad vasca
ha permitido comprobar en qué medida la RGI
reduce las tasas de pobreza de la poblaci6n infan-
til en Euskadi. En el mismo sentido, el analisis de
la experiencia britanica ha puesto de manifiesto
que la mejora de la situacion registrada en aquel
pais se debe al impulso del sistema de presta-
ciones econémicas de apoyo a las familias con
hijos/as. Ademas, tanto los datos estadisticos
como el repaso de la literatura y las entrevistas y
grupos de discusion realizados han mostrado con
claridad qué dificultades genera la carencia de
recursos econémicos y en qué medida afecta a las
condiciones de vida de los/as nifios/as pobres.

Desde ese punto de vista, es preciso destacar el
papel absolutamente esencial de las prestacio-
nes econémicas a la hora de preveniry reducir

la pobreza infantil. Sin embargo, también deben
tenerse en cuenta los argumentos de quienes
mantienen que la pobreza va mas alla de la caren-
ciade ingresosy que muchos de los efectos nega-
tivos de la pobreza tienen que ver con las capaci-
dades de los padres y las madres, con el contexto
educativo y afectivo en el que se desarrollan sus
primeros afos y con los estimulos socioafecti-
vos que se reciben, entre otros factores. Desde
esta perspectiva, y sin dejar restar importancia

al papel de las prestaciones econémicas, debe
también realzarse el papel de los servicios pabli-
cos —de atencioén infantil, educativos, culturales,
de ocio o de salud-y la necesidad de desarrollar
medidas, como los programas de parentalidad
positiva, que permitan reducir el peso de la
herencia social en las oportunidades vitales de la
infancia, y ayudar a los padres y madres a cumplir
con sus responsabilidades parentales.

Impacto a corto, medio y largo plazo. El debate
entre servicios y prestaciones, entre dotar a los
progenitores de unos recursos econémicos mini-
mos y dotar a los nifios y nifias de un contexto
socioeducativo que estimule su desarrollo, esta

relacionado, en parte, con dos perspectivas
distintas sobre el impacto de la pobreza infantil.
En un caso, parece preocupar fundamental-
mente el efecto en las condiciones de viday en
el bienestar de las familias durante la infancia;
en el otro, el énfasis se pone en el impacto que
esas situaciones tienen a medio y largo plazo en
las oportunidades vitales de esos nifios y nifias
durante su etapa adulta, en términos de equidad
o de limitacion de su derecho a la igualdad de
oportunidades. Cabe seiialar, en cualquier caso,
que ambos enfoques son complementariosy que
no resulta adecuado privilegiar uno en detrimento
de otro.

La importancia de la fiscalidad y de las ayudas a
las familias. A diferencia de lo que ocurre en la
CAPV, en los paises de nuestro entorno las prin-
cipales prestaciones econémicas que reducen la
pobreza infantil no provienen del sistema clasico
de garantia de ingresos, sino de las prestaciones
de apoyo a las familias (en general, de caracter
universaly cuyo escaso desarrollo en la CAPV

ya se ha sefalado). Por otra parte, en paises
como el Reino Unido una parte esencial de las
politicas de apoyo a las familias se ha instrumen-
tado mediante el sistema fiscal, aplicando unas
politicas de desgravaciones que, en funcién de
los ingresos familiares, pueden convertirse en
prestaciones econémicas netas. De hecho, en
esos paises las politicas de apoyo a las familias
de bajos ingresos con hijos/as se articulan fun-
damentalmente a través de estas herramientas.
Este tipo de prestaciones econémicas se enmar-
can en las politicas de rentabilizacion del empleo
0 making work pay y, aunque presentan ciertos
inconvenientes, tienen también innegables ven-
tajas —sobre todo por lo que se refiere a la mejora
de la situacion de los padres y madres con bajos
salarios— desde el punto de vista de la simplifica-
cién del sistema, su menor estigmatizacion y su
contribucién a devolver al empleo su capacidad
inclusiva.

El papel del empleo en la prevencién de la
pobreza infantil. Todos los datos, tanto los relati-
vos a la CAPV como al conjunto de la UE, ponen de
manifiesto el papel protector del empleo frente al
riesgo de pobreza infantil, especialmente cuando
se trata del empleo de ambos progenitores. El
analisis de la experiencia europea pone en evi-
dencia, en ese sentido, que existe una correlacion
clara entre las tasas de desempleo, sobre todo
femenino, y los indices de pobreza infantil. En la
CAPYV, sin duda, los perfiles de pobreza infan-

til mas preocupantes, y los que requieren una
intervencion prioritaria, son los casos de proble-
mas crénicos de exclusion laboral, con efectos

de privacién econémica y presencia de poblacién
infantil.

Sin embargo, la evaluacién de la experiencia
europea pone también de manifiesto las limitacio-
nes de una estrategia exclusivamente basada en
la empleabilidad de los padres y las madres, dada
la precariedad del mercado del trabajo, la inciden-
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cia de la pobreza laboral o las dificultades para
conciliar responsabilidades familiares y laborales.

La atencién infantil y la intervencién precoz: el
enfoque de los afos fundamentales. Tradicional-
mente, la atenci6n infantil a la primera infancia

ha formado parte de las politicas de lucha contra
la pobreza, en la medida en que permite la
conciliacion de las responsabilidades familiares

y laborales, y unas mayores posibilidades de
inclusion laboral de las madres. Sin embargo, la
defensa de la atencién infantil en lo que se refiere
a la pobreza infantil ha ido desplazando crecien-
temente su foco, y ha cobrado en los Gltimos afios
una considerable relevancia el argumento de la
equiparacién de oportunidades y el desarrollo
personal —el enfoque de los afios fundamentales—,
a partir de la idea de que las principales desigual-
dades que inciden en la vida adulta se relacionan
con la acumulacién del capital humanoy de que,
en una gran medida, tales desigualdades apare-
ceny se fijan en los primeros afios de vida. Todo
ello ha llevado a extremar la importancia que se
da a la intervencion precoz —tanto desde el punto
de vista de la eficacia como de la eficiencia, dada
su contrastada capacidad de retorno econémico-,
al desarrollo de los servicios de atencion infantil,
y a la prestacién de apoyos a los padres y madres
para poder ofrecer a sus hijos/as un contexto
educativo y afectivo adecuado.

El papel de la escuela en el abordaje de la
pobreza infantil. Las investigaciones disponibles
dejan clara la importancia del origen socioecon6-
mico de los nifios y nifias en su rendimiento aca-
démico y su itinerario educativo. Sin embargo, no
es posible establecer una relacién causal entre la
pobrezay el fracaso escolar, al menos en nuestro
contexto mas cercano, y muchas investigaciones
apuntan a la necesidad de reforzar los contextos
educativos familiares, asi como de incrementar
las expectativas que tanto los/as nifios/as pobres
como sus progenitores tienen en relacion al sis-
tema educativo. Resulta obvio, en cualquier caso,
que el sistema educativo tiene también un papel
esencial que jugar en este ambito, contrarres-
tando el impacto de la desigualdad en los contex-
tos familiares, incrementando el gasto orientado
al alumnado mas desfavorecido y reforzando los
apoyos escolares especificamente orientados a
estos alumnos. Desde ese punto de vista, y como
ponen de manifiesto los estudios realizados en

la CAPV, estd demostrado que los centros pueden

ser capaces de superar, con su accion educativa,
las caracteristicas socioeconémicas y culturales
de su alumnado.

El papel de los servicios sociales y de la inter-
vencién comunitaria. Frente a las estrategias
sefaladas anteriormente, y, en especial, al énfa-
sis que se da a las politicas de acceso al empleo
y de prestaciones econémicas, parece claro que
tanto en el plano politico como académico se ha
prestado una menor atencién a los programas de
intervencién socioeducativa y al papel de los ser-
vicios sociales, que tienen una funcién esencial
en el abordaje de la pobreza infantil. Obviamente,
este tipo de politicas no pueden contribuir a
incrementar los ingresos de las familias pobres'y,
por tanto, no tienen un efecto directo en las tasas
de pobreza, al menos cuando ésta se define en
funcién de las carencias econémicas o materiales.
Sin embargo, si la pobreza se define desde un
punto de vista mas integral, resulta obvio que
muchas de las dificultades y las desventajas
—educativas, relacionales, de estatus— que la
experiencia de la pobreza implica para los/as
nifios/as pueden paliarse mediante servicios e
intervenciones socioeducativas, que ofrezcan a
los/as nifios/as pobres el acceso a los aprendi-
zajes, las redes sociales, las experiencias, las
relaciones y los conocimientos a los que accede
el conjunto de la poblacién infantily que son la
clave de un adecuado desarrollo.

Muchas de las intervenciones socioeducativas
desarrolladas en este ambito se orientan de forma
especifica a los nifios, nifias y adolescentes que
estan en situacién o riesgo de pobreza, y tienen,
desde ese punto de vista, un caracter selectivo.
Los programas de este tipo deben, sin embargo,
complementarse con una dotacién de recursos
comunitarios pablicos orientados al conjunto de
la poblacion, pero, preferentemente, ubicados
en los barrios mas desfavorecidos y plenamente
accesibles a las personas con menores recursos:
una mayor disponibilidad de polideportivos,
centros civicos, casas de cultura, bibliotecas,
piscinas, gaztelekus, ludotecas, haurtxokos, colo-
nias o campamentos resulta clave para superar
los efectos de la pobreza infantil. Y si bien tales
recursos deben estar orientados al conjunto de la
poblacién infantil, su ubicacion, programacion,
objetivos y normas de funcionamiento deberian
estar preferentemente orientados al trabajo con
los nifios y nifias con mayores dificultades.
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